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5HVXPR(VWHHQVDLRDQDOLVDTXDWURPRGHORVWHyULFRVGLVSRQtYHLVSDUDHVWXGRVRUoDPHQWiULRVLQFUHPHQWDOGHMXOJDPHQWR
VHULDOGHÀX[RVP~OWLSORVHGHHTXLOtEULRSRQWXDGR2LQFUHPHQWDOPDLVFRQKHFLGRQR%UDVLOSDUWHGRSUHVVXSRVWRTXH
cada orçamento é elaborado com base no anterior. O modelo de julgamento serial explica o comportamento orçamentário 
FRPRUHVXOWDGRGHDo}HVTXHVHJXHPSDVVRVVHTXHQFLDLVSDUDHVWDEHOHFHUREMHWLYRVHUHVROYHUSUREOHPDVH[SORUDQGR
HVWUDWpJLDVDOWHUQDWLYDVSDUDDOFDQoDUHVVHVREMHWLYRV2PRGHORGHÀX[RVP~OWLSORVDQDOLVDFRPRDVSROtWLFDVHQWUDP
QRRUoDPHQWRJRYHUQDPHQWDO IRFDOL]DQGRWUrVÀX[RV±GHSUREOHPDVGHVROXo}HVSURSRVWDVHRSROtWLFR)LQDOPHQWH
RPRGHOR GH HTXLOtEULR SRQWXDGR DQDOLVD SRU TXH SURFHVVRV SROtWLFRV RFDVLRQDOPHQWH SURGX]HP JUDQGHV YDULDo}HV
(PERUDKDMDFUtWLFDVDWRGRVDUJXPHQWDTXHRVTXDWURPRGHORVRIHUHFHPRSRWHQFLDOGHWUD]HUXPHPEDVDPHQWRWHyULFR
mais sólido aos estudos orçamentários, contribuindo para melhorar a compreensão do processo orçamentário, tanto da 
SHUVSHFWLYDDFDGrPLFDTXDQWRGDSUiWLFDJRYHUQDPHQWDO
3DODYUDVFKDYH(VWXGRVRUoDPHQWiULRVLQFUHPHQWDOMXOJDPHQWRVHULDOÀX[RVP~OWLSORVHTXLOtEULRSRQWXDGR
NEW DIRECTIONS FOR BUDGET RESEARCH IN BRAZIL
$EVWUDFW 7KLV HVVD\ GLVFXVVHV IRXU WKHRUHWLFDO PRGHOV DYDLODEOH IRU VWXG\LQJ JRYHUQPHQWDO EXGJHWLQJ LQFUHPHQWDO
budgeting; serial choice; multiple streams; and punctuated balance. The incremental model assumes that each budget is 
HVWDEOLVKHGEDVHGRQWKHSUHYLRXVRQH7KHVHULDOFKRLFHPRGHOH[SODLQVEXGJHWDU\EHKDYLRUDVDUHVXOWRIWKHDFWLRQWDNHQ
LQVHTXHQWLDOVWHSVIRUVHWWLQJJRDOVDQGVROYLQJSUREOHPVZKLOHH[SORULQJDOWHUQDWLYHVWUDWHJLHV7KHPXOWLSOHVWUHDPVPRGHO
DLPVDWH[SODLQLQJKRZSROLFLHVHQWHUWKHJRYHUQPHQWEXGJHWIRFXVLQJDWWHQWLRQRQWKUHHVWUHDPV±SUREOHPVVROXWLRQV
DQG SROLF\ SURSRVDOV ± EHLQJ XVHIXO WR H[DPLQH SROLF\ FKRLFHV XQGHU FRQGLWLRQV RI DPELJXLW\ )LQDOO\ WKH SXQFWXDWHG
EDODQFHPRGHODLPVDWH[SODLQLQJZK\SROLWLFDOSURFHVVHVRFFDVLRQDOO\SURGXFHODUJHEXGJHWYDULDWLRQV,WLVDUJXHGWKDWDOO
IRXUPRGHOVRIIHUWKHSRWHQWLDOWRSURYLGHDPRUHVROLGWKHRUHWLFDOIRXQGDWLRQIRUEXGJHWVWXGLHVLQ%UD]LOWKXVFRQWULEXWLQJ
to a better understanding of the budget process, from both the academic and the government practice perspectives.
.H\ZRUGV%XGJHWDU\VWXGLHVLQFUHPHQWDOVHULDOFKRLFHPXOWLSOHVWUHDPVSXQFWXDWHGHTXLOLEULXP
5HFHELGRHP$SURYDGRHP
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,1752'8d­2
O objetivo deste ensaio é discutir sobre estudos 
RUoDPHQWiULRVJRYHUQDPHQWDLVQR%UDVLODWUDYpVGD
DQiOLVHGHTXDWURPRGHORVWHyULFRVGLVSRQtYHLVSDUD
R HPEDVDPHQWR GH SHVTXLVDV VREUH R SURFHVVR
GH GHFLVmR SDUD DORFDomR GH UHFXUVRV 2V TXDWUR
modelos são: o incremental, o de julgamento serial, 
RGHÀX[RVP~OWLSORVHRGHHTXLOtEULRSRQWXDGR
Essa discussão é relevante, pois grande 
parte dos estudos orçamentários brasileiros é 
eminentemente técnica, não se utilizando de 
modelos teóricos para examinar e compreender 
o comportamento das decisões no processo 
RUoDPHQWiULR 'RV TXDWUR PRGHORV WUDWDGRV QHVWH
HQVDLR VRPHQWH XP ± R PRGHOR LQFUHPHQWDO ± p
DPSODPHQWH FRQKHFLGR QR %UDVLO 2 PRGHOR GH
ÀX[RVP~OWLSORVpFRQKHFLGRQRSDtVSDUDDSOLFDo}HV
na ciência política e nas políticas públicas, mas 
pouco aplicado para estudos orçamentários 
brasileiros. Conhecer a variedade de modelos 
teóricos existentes e compreender como podem 
HVWDU LQÀXHQFLDQGRRFRPSRUWDPHQWRGDVGHFLV}HV
no processo orçamentário brasileiro são fatores 
TXHFRQWULEXHPSDUDo conhecimento acadêmico e 
também para a prática da gestão orçamentária.
6HJXQGR6FKDIULW]5XVVHOOH%RULFNR
orçamento é tanto um instrumento político para alocar 
UHFXUVRVHVFDVVRVHQWUHQHFHVVLGDGHVHFRQ{PLFDV
e sociais alternativas, como um instrumento 
JHUHQFLDO H DGPLQLVWUDWLYR TXH HVWDEHOHFH R FXVWR
GRVSURJUDPDVHRVFULWpULRVTXHGHYHPIXQGDPHQWDU
as avaliações dos programas. Além disso, é um 
LQVWUXPHQWRHFRQ{PLFR TXHSURSRUFLRQDDVEDVHV
para o desenvolvimento e o crescimento, e também 
um instrumento para subsidiar a prestação de 
FRQWDVQDPHGLGDHPTXHWRUQDRVJHVWRUHVS~EOLFRV
UHVSRQViYHLVSHODVDo}HVHJDVWRVUHDOL]DGRV'DGD
HVVD FRPSOH[LGDGH p QDWXUDO TXH XP Vy PRGHOR
não satisfaça a necessidade de explicar, de forma 
abrangente, a dinâmica do processo orçamentário 
HFRQVLJDFRQYHQFHUDWRGRVTXDQWRjVEDVHVPDLV
DGHTXDGDVSDUDWRPDGDGHGHFLV}HV
1HVVHHQVDLRVHDSUHVHQWDPTXDWURPRGHORV
o incremental, o de juOJDPHQWR VHULDO R GH ÀX[RV
P~OWLSORV H R GH HTXLOtEULR SRQWXDGR ,QLFLDOPHQWH
cada modelo será descrito; depois, os modelos 
serão comparados e contrastados. Finalizamos com 
XPDSURSRVWDGHDJHQGDGHSHVTXLVDIXWXUD
 '(6&5,d­2(&203$5$d­2'2602'(/26
Nesta seção são explicitados e comparados 
FRQFHLWRV YDULiYHLV HVWUDWpJLDV GH SHVTXLVD H
FRQWULEXLo}HVGHFDGDXPGRVTXDWURPRGHORV
 0RGHORLQFUHPHQWDO
O modelo incremental parte do pressuposto 
TXH FDGD RUoDPHQWR p HODERUDGR FRP EDVH QR
DQWHULRUFRPSHTXHQDVYDULDo}HVTXHVmRDSHQDV
incrementais. No incrementalismo, a base do 
RUoDPHQWRpWLGDTXDVHWRWDOPHQWHFRPRGDGDVHQGR
a sua principal preocupação compreender os fatores 
TXHH[SOLFDPDVPXGDQoDVPDUJLQDLVDEDVH(VVH
modelo tem permanecido essencialmente inalterado 
DRORQJRGRWHPSR6:$,1+$57/(<
$ REUD GH $DURQ :LOGDYVN\ The Politics of 
the Budgetary Process (1964) é a mais conhecida 
expressão do incrementalismo. Posteriormente, em 
:LOGDYVN\SXEOLFRXRThe New Politics of the 
Budgetary Process. No entanto, a teoria empírica do 
PRGHOR LQFUHPHQWDO IRL GHVHQYROYLGD QD SHVTXLVD
UHDOL]DGD SRU'DYLV'HPSVWHU H:LOGDYVN\ 
e apresentada no artigo intitulado A Theory of the 
Budgetary Process.
O livro The Politics of the Budgetary Process 
apresenta os conceitos básicos do modelo 
incremental e suas características essenciais, 
DV TXDLV :LOGDYVN\ VLQWHWL]RX HP TXDWUR SRQWRV
principais, conforme a seguir apresentados. 
,QLFLDOPHQWH DR FRQWUiULR GD YLVmR TXH WUDWD D
orçamentação como um problema técnico a ser 
UHVROYLGR :LOGDYVN\ DUJXPHQWD TXH DV GHFLV}HV
orçamentárias são eminentemente políticas, pois 
UHTXHUHPDSURYDomR GD DXWRULGDGH JRYHUQDPHQWDO
para sua efetivação. O ambiente político fornece as 
entradas para o processo de tomada de decisão, 
TXH LQFOXL D RSLQLmR S~EOLFD H R VXSRUWH SDUD DV
despesas propostas por uma determinada agência. 
6HJXQGR RV UHVXOWDGRV GR SURFHVVR RUoDPHQWiULR
são geralmente incrementais, ou seja, variam 
relativamente pouco de um ciclo orçamentário para 
outro, e de um estágio orçamentário para outro. 
Terceiro, a orçamentação pode ser entendida como 
XPDGHFLVmREDVHDGDHPFiOFXORVSDUDVLPSOL¿FDUD
FRPSOH[LGDGH4XDUWRQRTXHGL]UHVSHLWRDRVSDSpLV
HVSHFt¿FRV RV SDUWLFLSDQWHV DGRWDP HVWUDWpJLDV
TXH VmR FRPSRUWDPHQWRV GH¿QLGRV SDUD DWLQJLU
determinados objetivos, baseados em cálculos. 
:LOGDYVN\ UHVVDOWDTXHRVSDUWLFLSDQWHVFRPEDVH
QDV VXDV H[SHULrQFLDV HVFROKHP HVWUDWpJLDV TXH
acreditam ter maior probabilidade de sucesso sob 
FRQGLo}HVGHLQFHUWH]D6:$,1+$57/(<
:LOGDYVN\  XWLOL]D TXDWUR GLIHUHQWHV
WLSRVGHDUJXPHQWRVTXHSRGHPVHUFRPSUHHQGLGRV
a partir dos diferentes tipos de verbos aplicados 
DRV ³TXHV´ GD RUoDPHQWDomR GHVFULomR TXDOLWDWLYD
GHVFUHYHU R TXH p WHRULD HPStULFD H[SOLFDU R
TXH p WHRULD DQDOtWLFD SUHGL]HU R TXH VHUi H
WHRULD QRUPDWLYD DUJXPHQWDU VREUH R TXH GHYHULD
VHU2VDUJXPHQWRVGHVFULWLYRVTXDOLWDWLYRV WUDWDP
dos comportamentos observados no processo 
orçamentário. Os argumentos da teoria empírica 
sugerem explicações para o comportamento e 
expectativas de resultados. Os argumentos da teoria 
analítica apresentam premissas sobre o processo 
RUoDPHQWiULRHVREUHDVFRQVHTXrQFLDVHVSHUDGDV
Os argumentos da teoria normativa relacionam as 
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características do processo orçamentário tradicional 
e das reformas propostas, com as normas políticas. 
2DXWRU LQWHJUDRVTXDWUR WLSRVGHDUJXPHQWRVHP
XPD FRQFHSomR KROtVWLFD GR RUoDPHQWR 6:$,1
+$57/(<
A perspectiva incremental encontrada no 
7KH 3ROLWLFV RI WKH %XGJHWDU\ 3URFHVV p GHULYDGD
GR WUDEDOKR GH &KDUOHV /LQGEORP /,1'%/20
:22'+286(1RHQWDQWR:LOGDYVN\DSOLFD
DVLGHLDVGH/LQGEORPSDUDDRUoDPHQWDomRGHXPD
forma distinta, apresentando uma nova abordagem. 
2 LQFUHPHQWDOLVPR VHJXQGR :LOGDYVN\ 
pode ser expresso em termos das relações entre 
as características humanas (teoria analítica) e em 
termos de determinados valores (teoria normativa). 
Como teoria analítica, o incrementalismo oferece 
um construto lógico do processo orçamentário. 
$V SUHPLVVDV VmR GDGDV D OyJLFD p HVSHFL¿FDGD
e os detalhes do processo são deduzidos. 
Normativamente, o incrementalismo é associado a 
determinados valores, incluindo governo popular, 
SDUWLFLSDomR SROtWLFD PLQLPL]DomR GH FRQÀLWRV H
H[SHFWDWLYDV UHDOLVWDV GD RUoDPHQWDomR 6:$,1
+$57/(<
Para desenvolver a teoria empírica e 
GHPRQVWUDU TXH DV GHPDQGDV RUoDPHQWiULDV VmR
explicadas pelos orçamentos aprovados nos anos 
DQWHULRUHV H TXH HVVHV VmR H[SOLFDGRV SHODV
GHPDQGDV RUoDPHQWiULDV :LOGDYVN\ HVFUHYHX
D WHRULD HPStULFD GR RUoDPHQWR FRP2WWR 'DYLV H
0LFKDHO'HPSVWHUXWLOL]DQGRRVGDGRVRUoDPHQWiULRV
(séries temporais) do Governo Federal Norte 
$PHULFDQRGRSHUtRGRFRPSUHHQGLGRHQWUHD
1963 de 56 órgãos governamentais não vinculados 
j'HIHVDHFRPLVVRGHPRQVWURXTXHRVUHVXOWDGRV
são função dos valores iniciais acrescidos ou 
diminuídos de um valor aleatório.
As regras de decisão adotadas pelo 
órgão responsável pela submissão da proposta 
orçamentária (no âmbito do poder executivo) podem 
ser analisadas a partir das seguintes alternativas: (1) 
a proposta orçamentária como função do orçamento 
do exercício anterior; (2) a proposta orçamentária 
como função tanto do orçamento anterior, como 
das diferenças entre a proposta orçamentária e 
o orçamento aprovado no ano anterior; e, (3) a 
proposta orçamentária como função da proposta 
orçamentária do ano anterior. Nesses três modelos 
lineares se inclui, também, uma variável erro.
-i DV UHJUDV GH GHFLVmR SDUD R OHJLVODWLYR
por outro lado, podem ser examinadas com 
base nas seguintes alternativas: (4) o orçamento 
aprovado como função da proposta orçamentária 
do poder executivo; (5) o orçamento aprovado tanto 
como função da proposta orçamentária do poder 
H[HFXWLYR TXDQWR FRPR IXQomR GR GHVYLR HQWUH
o relacionamento esperado do Congresso com o 
poder executivo no ano anterior; e, (6) o orçamento 
aprovado como função do segmento da proposta 
RUoDPHQWiULDGRSRGHUH[HFXWLYRTXHQmRIH]SDUWH
do orçamento ou da proposta do ano anterior.
1RHQWDQWRTXDQGRRSRGHUH[HFXWLYRID]XPD
determinada proposta e o Congresso deseja dar um 
WUDWDPHQWR GLIHUHQWH GDTXHOH FRPXPHQWH XWLOL]DGR
a variável erro pode assumir um valor positivo ou 
QHJDWLYRPDLRUGRTXHRXVXDO$VVLPGH IRUPDD
distinguir essa situação das alternativas anteriores, 
RVDXWRUHVSURS}HPPDLVGXDVUHJUDVGHGHFLVmR
o orçamento aprovado pelo Congresso como função 
da proposta orçamentária do exercício, adicionado 
GHXPDYDULiYHODOHDWyULDTXHUHSUHVHQWDRGHVYLRGD
relação entre o Congresso e o poder executivo nos 
anos anteriores, mais uma variável aleatória para o 
FRUUHQWHH[HUFtFLRHQRVFDVRVHPTXHRVPHPEURV
do Congresso, em decorrência da proximidade com 
o poder executivo, têm um conhecimento mais 
detalhado da proposta apresentada, o Congresso 
pode considerar parte da proposta orçamentária do 
SRGHUH[HFXWLYRTXHQmRWHPSRUEDVHDVSURSRVWDV
HRUoDPHQWRVDQWHULRUHV1HVVDVVLWXDo}HVTXDQGR
o Congresso conhece a regra de decisão adotada 
pelo poder executivo para formular sua proposta 
RUoDPHQWiULD SRGHVH DFUHVFHQWDU j HTXDomR
uma variável dummy 'HVWD IRUPD D UHJUD 
pode ser expressa da seguinte forma: o orçamento 
aprovado pelo Congresso como função da proposta 
orçamentária de um dado exercício, adicionado de 
XP SHUFHQWXDO ¿[R GH XPD YDULiYHO GXPP\ TXH
representa a parte da proposta do poder executivo 
SDUDRH[HUFtFLRGHXPHOHPHQWRTXHQmRIH]SDUWH
da proposta ou do orçamento do exercício anterior, 
PDLVXPDYDULiYHODOHDWyULDTXHUHSUHVHQWDSDUWHGR
orçamento destinado a circunstâncias especiais do 
exercício.
$OWD )|OVFKHU  DUJXPHQWD TXH R
incrementalismo continua sendo a estratégia mais 
observada na prática. Para ela, a abordagem 
LQFUHPHQWDO SURGX] XP RUoDPHQWR TXH VDWLV¿FH. A 
autora utiliza o termo “VDWLV¿FH” para sugerir algo 
TXHDRPHVPRWHPSR³satisfy” (satisfaz) e “VXI¿FH” 
pVX¿FLHQWH2HTXLYDOHQWHHPSRUWXJXrVVHULDXP
WHUPRTXHVLJQL¿FDVVHDOJRTXHVDWLVID]HRIHUHFH
o bastante para o sistema orçamentário continuar 
existindo e evitar um colapso governamental.
1R LQFUHPHQWDOLVPR R TXH GHWHUPLQD R
próximo orçamento são os orçamentos passados. 
Muitos programas se repetem de um ano para o 
outro como um padrão. No sistema orçamentário 
incremental, o foco está nos itens orçamentários 
WDLV FRPR JDVWRV FRP SHVVRDO HTXLSDPHQWRV
PDQXWHQomR WUDQVSRUWH HWF TXH FRPS}HP
programas e subprogramas; e não nos programas 
FRPR XP WRGR 'HVVD IRUPD HP YH] GH XVDU R
orçamento para planejar com recursos disponíveis, 
se utiliza o teto orçamentário como limitador das 
demandas, ou seja, como ponto inicial da barganha 
orçamentária. No jogo orçamentário resultante, 
ministérios setoriais tentam maximizar seus recursos 
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e o ministro da fazenda tenta conter as demandas a 
um tamanho gerenciável. Como resultado, perde-se 
a noção do todo, e o orçamento é aprovado de forma 
fragmentada.
O incrementalismo é utilizado também como 
uma forma de estratégia organizacional, pois se a 
base é o orçamento anterior, novos recursos são 
somados à base e o orçamento resulta sempre um 
SRXFR PDLRU &RP R WHPSR QRWRXVH TXH QHVVH
sistema incremental, as prioridades governamentais 
¿FDP VXEPHWLGDV DR MRJR RUoDPHQWiULR TXH
passa a ocupar o centro das decisões políticas. 
)g/6&+(52LQFUHPHQWDOLVPRIXQFLRQDULD
como neutralizador de impactos, reduzindo efeitos 
de alterações políticas e sociais.
O incrementalismo orçamentário descrito 
SRU 'DYLV 'HPSVWHU H :LOGDYVN\  HQIDWL]D
a regularidade da base orçamentária ajustada 
PDUJLQDOPHQWH 'DGD D HVWDELOLGDGH HVWUXWXUDO RV
FRQÀLWRV SRU UHFXUVRV VH GHVORFDP SDUD DMXVWHV
PDUJLQDLV TXH UHÀHWHP R TXH IRL DSUHQGLGR
anteriormente, incorporando a informação 
relevante sobre as pretensões e as possibilidades 
GRV DJHQWHV LQWHUHVVDGRV TXH SDVVDP D VHU DV
principais variáveis dos estudos orçamentários 
LQFUHPHQWDOLVWDV3$'*(77
Tal modelagem linear, embora oculte uma 
grande variedade de dinâmicas associadas 
aos processos orçamentários, permite testes 
TXDQWLWDWLYRV H DQiOLVHV HPStULFDV ,VVR IDFLOLWD
HVWUDWpJLDVGHSHVTXLVDVREUHRDVVXQWRHSHUPLWH
TXHRPRGHORRIHUHoDPXLWDVFRQWULEXLo}HV
No entanto, existem muitas críticas a este 
PRGHOR8PDGHODVpTXHRPRGHORLQFUHPHQWDOQmR
oferece meios de analisar ou explicar mudanças 
EUXVFDV TXH VH REVHUYDP HP DQiOLVHV GH VpULHV
KLVWyULFDV$OpPGLVVRDUJXPHQWDVHTXHRPRGHOR
LQFUHPHQWDOVLPSOL¿FDPXLWRDDQiOLVHSDUDFRQVHJXLU
reduzir a complexidade e permitir aplicações 
TXDQWLWDWLYDVHPYiULDVVLWXDo}HVHHPYiULRVSDtVHV
6FKLFN  WUD] FUtWLFDV GH QDWXUH]D QRUPDWLYD
TXH FRQVLGHUDP TXH R LQFUHPHQWDOLVPR p PXLWR
hostil a decisões racionais e muito receptivo ao então 
existente processo político pluralístico. Esse autor 
também aponta um aspecto paradoxal: o processo 
RUoDPHQWiULRGH:LOGDYVN\pHVWUXWXUDGRFRPEDVH
HP PRGHORV HFRQ{PLFRV GH FRPSHWLomR SHUIHLWD
UHFRQKHFLGDPHQWHGHIHLWXRVRVHSDUDRVTXDLVVH
sugere intervenção governamental para correção. 
2SDUDGR[RpTXHRSURFHVVRSROtWLFRDSUHVHQWDGR
SRU :LOGDYVN\ WHP RV PHVPRV WLSRV GH GHIHLWRV
H GHVWD IRUPDp LPSURYiYHO TXHVHP LQWHUYHQomR
governamental as falhas sejam corrigidas. O 
incrementalismo descreve períodos históricos 
HVSHFt¿FRVHGHOLPLWDGRV 6&+,&.58%,1
 PDV TXDQGR VpULHV KLVWyULFDV ORQJDV TXH
incluem mudanças mais radicais são examinadas, 
o incrementalismo não mais explica os processos 
RUoDPHQWiULRV$OpPGLVVRKiFUtWLFDVTXHDSRQWDP
falhas nos trabalhos empíricos desenvolvidos com 
base no modelo incrementalista, especialmente 
TXDQWRDRQtYHOGHDQiOLVHHDJUHJDomREHPFRPR
QRTXHGL]UHVSHLWRjGH¿QLomRGRTXHpLQFUHPHQWDO
HjPHWRGRORJLDXWLOL]DGDQDVSHVTXLVDVUHDOL]DGDV
SHORVDXWRUHV6&+,&.)g/6&+(5
 0RGHORGHMXOJDPHQWRVHULDO
Apesar de reconhecer vantagens práticas 
QD DSOLFDomR HPStULFD VLPSOL¿FDGD GR PRGHOR
LQFUHPHQWDO)|OVFKHUGiGHVWDTXHDWHQWDWLYDV
de alterar os métodos e as práticas orçamentárias, 
mediante uso de incentivos alinhados a mecanismos 
de coerção em busca de um modelo mais racional. 
Um modelo racional ideal consistiria no uso de passos 
VHTXHQFLDLV SDUD HVWDEHOHFHU REMHWLYRV H UHVROYHU
problemas, explorando estratégias alternativas para 
alcançar esses objetivos, esboçando as respectivas 
FRQVHTXrQFLDV H FXVWRV $VVLP XPD WHQWDWLYD
de introduzir maior racionalidade aos modelos 
orçamentários, embora igualmente baseado na 
premissa da racionalidade limitada, seria o modelo 
GHMXOJDPHQWRVHULDO3$'*(77)g/6&+(5

A teoria do julgamento serial difere, em 
parte, do incrementalismo. Embora também tenha 
FRPRSRQWRGHSDUWLGDXPDEDVH¿[DGHUHIHUrQFLD
TXH p GDGD SHODV HVWLPDWLYDV RUoDPHQWiULDV
DQWHULRUHV R PRGHOR GLYHUJH SRUTXH HQYROYH R
OHYDQWDPHQWRVHTXHQFLDOGHXPFRQMXQWRRUGHQDGR
de alternativas orçamentárias discretas. A seleção 
¿QDOpQmRGHWHUPLQtVWLFDHEDVHDGDQDDSOLFDomRGH
julgamentos informados, embora esses julgamentos 
SRVVDPDSUHVHQWDUSHTXHQDVDPELJXLGDGHV
Em outras palavras, a partir da base do 
orçamento anterior, o tomador de decisão escolhe 
XPD DOWHUQDWLYD HQWUH DTXHODV TXH DXPHQWDP RX
diminuem os níveis orçamentários, levando em 
FRQVLGHUDomRRFOLPDGDSROtWLFD¿VFDOHRPpULWRGH
cada programa. A escolha inicial, de aumentar ou 
diminuir níveis orçamentários, limita as alternativas 
VXEVHTXHQWHV $VVLP GDGD D GLUHomR LQLFLDO GDV
possibilidades, a escolha resultante será a soma 
de todas as alternativas relevantes acrescidas à 
base, em termos percentuais. Para Padgett (1980), 
a distribuição dessas alternativas tende a assumir a 
forma de um processo (estocástico) de Poisson. Para 
Padgett (1980), as escolhas ocorrem sobre poucas 
DOWHUQDWLYDVSRQWXDOPHQWHRUGHQDGDV6HUiHVFROKLGD
a primeira alternativa aceitável, em consonância 
FRPRFRQFHLWRGHVDWLVIDomRHVX¿FLrQFLDGH6LPRQ
6HJXQGRHVWHDXWRURSURFHVVRGHWRPDGD
de decisão ocorre em um ambiente de racionalidade 
limitada, onde não há possibilidade de processar 
todas as informações, devido à limitação cognitiva 
e também a elementos intervenientes de natureza 
HPRFLRQDO SUHIHUrQFLDVSHVVRDLV$VHOHomR¿QDO
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portanto, não é determinista, pois é baseada em 
MXOJDPHQWRVTXHFRQWrPDPELJXLGDGHV
3DGJHWWIRLLQÀXHQFLDGRSHORVWUDEDOKRV
GH:LOGDYVN\ SRLV VHX PRGHOR WDPEpP LQFRUSRUD
a complexidade do processo orçamentário, mas o 
modelo de julgamento serial pode ser descrito como 
VHTXrQFLDV GH HVFROKDV RUoDPHQWiULDV RUGHQDGDV
HPQtYHLV YiULDV URGDGDVGHGHFLVmR VHQGRTXH
a cada nível são delimitadas as possibilidades de 
escolhas do nível seguinte (por exemplo: primeiro 
se decide diminuir ou aumentar o orçamento de um 
GDGRPLQLVWpULRRTXH Mi OLPLWDDVDOWHUQDWLYDVGDV
opções seguintes, sobre como dividir este orçamento 
nos vários programas deste ministério).
A análise empírica realizada por Padgett 
(1980) teve por base recortes transversais, ou seja, o 
agrupamento de dados orçamentários de programas 
em determinados pontos de tempo, cujas variações 
foram transformadas em percentuais, com vistas à 
utilização da metodologia de processos estocásticos, 
para derivar a respectiva distribuição probabilística. 
6HJXQGR 3DGJHWW  HVVD PRGHODJHP GRV
dados permite manter constantes os conjuntos 
de atores e procedimentos organizacionais. O 
agrupamento de séries temporais, por outro lado, 
permite assegurar constante o tipo de informação.
Os dados dos orçamentos dos programas 
analisados por Padgett (1980) corresponderam 
DRV DQRV GH   H  UHODWLYRV
respectivamente, a um ano de gestão dos 
SUHVLGHQWHVQRUWHDPHULFDQRV(LVHQKRZHU.HQQHG\
H -RKQVRQ $SyV DSOLFDGRV RV SURFHGLPHQWRV
estatísticos, segundo o autor, a teoria do julgamento 
serial pareceu mais consistente com as decisões 
RUoDPHQWiULDV QR QtYHO GRV SURJUDPDV GR TXH QD
WHRULDGRSURFHVVRLQFUHPHQWDOGH'DYLV'HPSVWHU
H:LOGDYVN\
3DGJHWWDUJXPHQWDTXHVHXPRGHORGR
julgamento serial representa melhor os processos 
RUoDPHQWiULRV SRUTXH R VLVWHPD RUoDPHQWiULR
federal é muito mais responsivo às dinâmicas 
SROtWLFDV EXURFUiWLFDV H WpFQLFDV GR TXH VXJHUH R
incrementalismo.
Contudo, o modelo de julgamento serial, 
com seus multiníveis e a visão do orçamento como 
XPSURFHVVR HVWRFiVWLFR UHFHEH D FUtWLFD GH TXH
embora corrija algumas das falhas do modelo 
incrementalista, é de difícil aplicação empírica, 
sendo muito pouco utilizado.
 0RGHORGH)OX[RV0~OWLSORV
2PRGHORGHÀX[RVP~OWLSORVSURFXUDH[SOLFDU
como as políticas são feitas, considerando o ciclo de 
IRUPDomRGHSROtWLFDVS~EOLFDVHDVIDVHVGHGH¿QLomR
da agenda e de tomada de decisão. Ou seja, este 
PRGHOR GHVWLQDVH D H[SOLFDU SRU TXH DOJXPDV
TXHVW}HV H SUREOHPDV WRUQDPVH SURHPLQHQWHV QD
agenda política e, eventualmente, são traduzidos 
HP SROtWLFDV FRQFUHWDV HQTXDQWR RXWURV QmR 1R
caso de estudos orçamentários, o modelo é utilizado 
para investigar como os problemas se transformam 
HPSROtWLFDVS~EOLFDVTXHVHWUDGX]HPHPDORFDo}HV
orçamentárias.
O modelo permite examinar a escolha de 
políticas sob condições de ambiguidade e tem por 
pressuposto uma ordem temporal. Assim, nesse 
PRGHOR D DGRomR GH DOWHUQDWLYDV HVSHFt¿FDV
GHSHQGH GH TXDQGR DV SROtWLFDV VmR HODERUDGDV
GRJUDXGHDWHQomRTXHPHUHFHPGRIRUPXODGRUGD
política; de como os assuntos são estruturados; e de 
como é conduzida a procura por soluções.
eGDGDHVSHFLDODWHQomRDWUrVÀX[RVRÀX[R
GHSUREOHPDVRÀX[RGDVSROtWLFDVS~EOLFDVRXGH
VROXo}HV SURSRVWDV H R ÀX[R SROtWLFR &RQIRUPH
R PRGHOR RV WUrV ÀX[RV VH PRYHP GH IRUPD
independente, através do sistema político.
Um dos principais expoentes do modelo de 
ÀX[RVP~OWLSORVp.LQJGRQTXHRLGHDOL]RXD
partir de uma adaptação do modelo da lata de lixo. 
&2+(1 0$5&+ 2/6(1  =$+$5,$',6
 $VVLP R PRGHOR GH ÀX[RV P~OWLSORV XVD
como principais conceitos os emprestados da teoria 
do caos, com forte atenção à complexidade. Parte 
GD SUHPLVVD GH TXH RV VLVWHPDV HVWmR HYROXLQGR
FRQVWDQWHPHQWH SRLV QDGD p HVWiWLFR /LGD FRP
políticas públicas sob condições de ambiguidade, 
onde há conceitos vagos, confusões e stress, 
SDUWLFLSDomR ÀXLGD SUHIHUrQFLDV SUREOHPiWLFDV H
tecnologia obscura. O tempo, neste modelo, é uma 
variável fundamental, única e escassa.
O modelo trata de analisar as variáveis para 
explicar como a atenção dos formuladores de políticas 
é racionalizada, como os temas entram na agenda 
e como e onde a busca por soluções é conduzida. 
$ SUHPLVVD p TXH R IDWR GH HQWUDU QD DJHQGD
implica em alocação de recursos governamentais 
QR RUoDPHQWR 6HX QtYHO GH DQiOLVH p VLVWrPLFR
Vê a ambiguidade como um fato de relevância 
fundamental na elaboração de políticas públicas, 
TXHQmRSRGHVHU WUDWDGDFRPRPHUDSDWRORJLDRX
DEHUUDomR7+850$,(5:,//28*+%<
Cada escolha é caracterizada por sua data 
de entrada no processo e pela estrutura de decisão, 
considerando na estrutura apenas os participantes 
HOHJtYHLV SDUD WRPDGD GH GHFLVmR 2V ÀX[RV VmR
descritos a seguir.
1R ÀX[R GH SUREOHPDV FDGD SUREOHPD p
caracterizado pela data de entrada no processo, 
SHOD HQHUJLD UHTXHULGD SDUD VXD UHVROXomR H SHOD
HVWUXWXUD GDV DOWHUQDWLYDV GH HVFROKDV jV TXDLV R
SUREOHPDWHPDFHVVR$VVLPXPSUpUHTXLVLWRSDUD
TXHXPDGHWHUPLQDGDVLWXDomRVHMDWUDQVIRUPDGDHP
XPDSROtWLFDpTXHHVWDVLWXDomRHVWHMDGHYLGDPHQWH
LGHQWL¿FDGD H H[SOLFLWDPHQWH IRUPXODGD FRPR XP
SUREOHPD 8PD VLWXDomR DLQGD QmR GH¿QLGD FRPR
problema, inclusive com alternativas previstas ou 
propostas, não será convertida em política. Outra 
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SUpFRQGLomR p TXH HVWHMD FODUR TXH D FDXVD GD
situação-problema está passível de ser controlada, 
RX VHMD TXH SRVVDP VHU DGRWDGDV Do}HV SDUD
mudar a situação. O foco em alguns problemas e 
não em outros, também pode ser  determinado pela 
PDQHLUDFRPTXHRIXQFLRQiULRS~EOLFRGH¿QHFHUWD
condição como problema. O funcionário público 
SRGH GH¿QLU XPD VLWXDomRSUREOHPD XWLOL]DQGR
indicadores para monitorar as atividades rotineiras 
ou estudos especiais; como reação a eventos 
GUDPiWLFRV RX FULVHV TXH FKDPDP D DWHQomR RX
mediante feedback de programas existentes, tais 
como análise de estudos de impacto.
2ÀX[RGHSROtWLFDVS~EOLFDVFRPSURSRVWDV
de soluções aos problemas, é onde novas políticas 
são moldadas. Mas, para o surgimento de novas 
SURSRVWDV p SUHFLVR TXH KDMD SURSRVWDV SROtWLFDV
Mi SURQWDV WHFQLFDPHQWH YLiYHLV H TXH SRVVDP
ser desenvolvidas. Conforme o modelo, essas 
SURSRVWDV MiH[LVWHPDQWHULRUPHQWHj LGHQWL¿FDomR
do problema. Elas não são construídas para resolver 
determinado problema, mas existem em busca de 
SUREOHPDV DRV TXDLV SRVVDP VHU FRQHFWDGDV 2
nível de soluções apresentado varia ao longo do 
WHPSR'LIHUHQWHVQtYHLVGHHQHUJLDVmRQHFHVViULRV
para resolver um mesmo problema em diferentes 
períodos. Há grande diversidade de ideias “boiando” 
no chamado “caldo primitivo de políticas”. As ideias 
são geradas por especialistas em políticas públicas, 
articulados em redes integradas por burocratas, 
por assessores legislativos, por acadêmicos e/
RX SRU SHVTXLVDGRUHV 1HVWH ÀX[R DSHQDV LGHLDV
com factibilidade técnica e aceitabilidade política 
sobrevivem.
4XDQGR GRLV RX WUrV ÀX[RV VH DFRSODP HP
momentos críticos, geralmente de curta duração, 
DEUHVH R TXH .LQJGRQ  FKDPD GH ³MDQHOD
de políticas”, conceito similar ao de janelas de 
RSRUWXQLGDGHTXHSRGHDXPHQWDUDFKDQFHGHXPD
política pública ser adotada.
2 PRGHOR GH ÀX[RV P~OWLSORV p ~WLO HP
situações de grande ambiguidade, e também 
para compreender complexidades e realidades da 
decisão política.
3DUD =DKDULDGLV  RV WUrV ÀX[RV VmR
separados e independentes. O reconhecimento dos 
problemas, a formulação de propostas de políticas 
públicas e os eventos políticos, cada um tem sua 
SUySULD GLQkPLFD H ULWPR4XDQGR FRLQFLGHP XPD
TXHVWmR p WUDQVIRUPDGD GH WHPD VLPSOHV HP XPD
política concreta. Em alguns casos, há acoplamentos 
parciais, com convergência de apenas dois dos 
ÀX[RV TXH Mi VmR VX¿FLHQWHV SDUD SURPRYHU
mudanças. Os acoplamentos podem ser mais ou 
menos “estreitos” ou “sutis”, dependendo dos níveis 
GRVÀX[RVTXHHPERUDLQGHSHQGHQWHVGHSHQGHP
uns dos outros para se transformar em uma política 
FRQFUHWD=$+$5,$',6
&DEH UHVVDOWDU TXH R PRGHOR GH ÀX[RV
múltiplos também é objeto de críticas. É pouco 
UHVLVWHQWHDWHVWHVTXDQWLWDWLYRVSRUH[HPSOR3RUpP
segundo Zahariadis (1999), possui algum grau de 
SUHYLVLELOLGDGH H DSOLFDELOLGDGH 'LIHUHQWHPHQWH
GR PRGHOR GH .LQJGRQ  TXH VHSDUD R
processo de pré-decisão da decisão propriamente 
GLWD =DKDULDGLV  DUJXPHQWD TXH R PRGHOR
GH ÀX[RVP~OWLSORV SRGH VHU DSOLFDGR DR ORQJR GR
processo decisório, a incluir a fase de formação de 
agenda. Para ele, o formulador de política faz uma 
escolha autorizadora a partir de uma lista limitada de 
alternativas previamente geradas.
1R PRGHOR RV ÀX[RV P~OWLSORV VHULDP
completamente independentes entre si. Participantes 
entram e saem tornando certas escolhas mais 
SURYiYHLV TXH RXWUDV 2V SUREOHPDV VXUJHP RX
desaparecem não importando se encontram ou 
não uma solução. A escolha de uma solução 
tende mais a se ajustar a preferências, valores, 
FUHQoDVHDWpEHPHVWDUPDWHULDOGRTXHDUHVROYHU
SUREOHPDV 2V ÀX[RV WrP VXDV SUySULDV UHJUDV H
correm independentemente de outros. Os críticos 
GLVFRUGDPHTXHVWLRQDPHVVDLQGHSHQGrQFLD3DUD
0XFFLDURQL  RV ÀX[RV VmR LQWHUGHSHQGHQWHV
RX VHMD PXGDQoDV HP XP ÀX[R SRGHP SURYRFDU
alterações em outros; e há mais proposição e 
HVWUDWpJLD QR DFRSODPHQWR GH ÀX[RV GR TXHPHUD
FDVXDOLGDGH 6HQGR RV ÀX[RV LQWHUGHSHQGHQWHV
o verdadeiro papel das “janelas de políticas” no 
DFRSODPHQWR GRV ÀX[RV VHULD DSHQDV GH HVWtPXOR
temporário para escolha, em vez de determinantes.
1RPRGHOR Ki GRLV WLSRV GH MDQHOD DV TXH
DEUHP QR ÀX[R GRV SUREOHPDV H DV TXH DEUHP
QR ÀX[R GD SROtWLFD DEULQGR DSHQDV XPD GH FDGD
vez, e não permanecendo aberta por muito tempo. 
.,1*'21$OJXPDVMDQHODVVmRSUHYLVtYHLV
outras imprevisíveis. A imprevisibilidade reduz ainda 
mais o tempo de abertura da janela. O acoplamento 
envolve a combinação de soluções e problemas 
pelos empreendedores com audiência receptiva e 
depende de sua estratégia e posição. Podem ser 
HPSUHJDGDVYiULDVHVWUDWpJLDVSDUDMXQWDURVÀX[RV
manipulação de dimensões; controle de agenda; e 
votação estratégica. A ambiguidade também pode 
ser manipulada pelos empreendedores para criar 
FRQVHQVR HPVHX IDYRU6HJXQGR.LQJGRQ 
soluções prévias afetam o debate contemporâneo 
e a escolha das políticas; a geração de políticas 
DOWHUQDWLYDV SHUPDQHFH LQFUHPHQWDO QR ÀX[R GDV
SROtWLFDV QXPSURFHVVRGH VXDYL]DomRHPTXHDV
LGHLDV VmR FRQVWDQWHPHQWH UHFRPELQDGDV 'XUDQW
H 'LHKO  GHVHQYROYHUDP XPD WLSRORJLD
de processos evolucionários ou trajetórias de 
alternativas: soluções emergentes (ideias cujo tempo 
de gestação é retardado); evolução convergente 
(trajetória de rápida propulsão de ideias suavizadas); 
e evolução gradualista (processo retardado de 
suavização de extensões marginais das políticas 
existentes).
Na teoria, as lentes de formulação de políticas 
teriam duas missões: descrição e previsão. Para 
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RV FUtWLFRV RV ÀX[RV P~OWLSORV HPSHQKDPVH
mDLV HP HQWHQGHU GR TXH HP SUHYHU H SDUHFHP
PDLV LQVWUXPHQWRV GH GHVFREHUWD GR TXH JXLDV
empiricamente construídas para analisar políticas 
S~EOLFDV $ OHQWH GH ÀX[RV P~OWLSORV FRQVLGHUD R
SURFHVVR GH IRUPXODomR GH SROtWLFDV PDLV ÀXLGR
H PHQRV SUHYLVtYHO GR TXH RXWUDV OHQWHV &RPR
R SURFHVVR p UDQG{PLFR D SUHYLVmR p LPSRVVtYHO
Zahariadis (1999) responde às críticas argumentando 
TXHÀX[RVP~OWLSORVSRGHPID]HUSUHYLV}HVDSDUWLU
GHPDLVKLSyWHVHVHWHVWHV2VÀX[RVP~OWLSORVGmR
ênfase ao acaso, mas o processo de elaboração de 
SROtWLFDVQmRpUDQG{PLFRSRLVKiGLQkPLFDVLQWHUQDV
HP FDGD ÀX[R TXH OLPLWDP DV SRVVLELOLGDGHV GH
acoplamento e restrições sistêmicas gerais, afetando 
VLVWHPDWLFDPHQWHRV UHVXOWDGRV .,1*'21
p. 206-208).
 0RGHORGH(TXLOtEULR3RQWXDGR
2 PRGHOR GH HTXLOtEULR SRQWXDGR SURFXUD
H[SOLFDU SRU TXH SURFHVVRV SROtWLFRV JHUDOPHQWH
tratados como decorrentes de uma lógica de 
estabilidade e incrementalismo, ocasionalmente 
também produzem grandes variações. Tanto a 
estabilidade como a mudança são elementos 
LPSRUWDQWHV QR PRGHOR GH HTXLOtEULR SRQWXDGR $
maior parte dos modelos se dedica a explicar ou a 
HVWDELOLGDGHRXDVPXGDQoDV2PRGHORGHHTXLOtEULR
pontuado contempla ambos, mediante ênfase na 
GH¿QLomR GRV WHPDV H QD IRUPDomR GD DJHQGD
oferecendo outra forma para tentar compreender 
FRPR XPD TXHVWmR HVSHFt¿FD VH WRUQD LPSRUWDQWH
num determinado momento, chamando a atenção do 
governo e passando a integrar sua agenda. O modelo 
SURFXUD H[SOLFDU SRU TXH GHWHUPLQDGDV TXHVW}HV
¿FDP UHVWULWDV DRV OLPLWHV GDV FRPXQLGDGHV GH
HVSHFLDOLVWDVHQTXDQWRRXWUDVTXHVW}HVDVFHQGHP
à agenda de decisão política em nível macro.
Conforme este modelo, tanto as mudanças 
marginais como as de larga-escala decorrem da 
interação dos subsistemas político e comportamental, 
TXH IDYRUHFHP SRU YH]HV D HVWDELOLGDGH H D
PRELOL]DomRHHPRXWUDVYH]HVIDYRUHFHPRHTXLOtEULR
SRQWXDGRQRVLVWHPDRUoDPHQWiULR'HVWD IRUPDD
WHRULD GR HTXLOtEULR SRQWXDGR IXQGDPHQWDVH WDQWR
nas instituições políticas como na racionalidade 
OLPLWDGDSDUDWRPDGDGHGHFLVmR%$80*$571(5
-21(6758(
2V SUHVVXSRVWRV GR UDFLRFtQLR VmR TXH RV
sistemas políticos não são capazes de considerar 
VLPXOWDQHDPHQWHWRGRVRVWHPDVTXHVXUJHPDVVLP
KiPHFDQLVPRVTXHSRVVLELOLWDPRHQJDMDPHQWRGR
sistema político por meio de processamento paralelo 
nas respectivas comunidades de especialistas. 
4XDQGR HVVH SURFHVVDPHQWR VH URPSH R WHPD
passa para o processamento serial, ensejando 
mudanças na política.
O modelo trata de atuações positivas e 
QHJDWLYDV $V SRVLWLYDV RFRUUHP TXDQGR XPD
PXGDQoDPHVPRTXHPRGHVWDDFDEDDPSOL¿FDQGR
PXGDQoDV IXWXUDVRTXHVHFRPSDUDDPXGDQoDV
QD SUHVVmR LQWHUQD GD WHUUD TXH FDXVDP HQRUPHV
PRYLPHQWRV GH SODFDV WHFW{QLFDV JHUDQGR
terremotos. A interação entre as mudanças de 
LPDJHP H DV DUHQDV QDV TXDLV VmR WUDWDGDV DV
SROtWLFDV S~EOLFDV p R TXHSHUPLWH DPXGDQoDGDV
atuações negativas para as positivas.
$ SDUWLU GD DSOLFDomR GD WHRULD GR HTXLOtEULR
pontuado, foi desenvolvido um modelo de orçamento 
nacional baseado na agenda (agenda-based 
model), fundamentado no processo de racionalidade 
limitada conjugado às instituições políticas 
desagregadas, com especial ênfase em atenção 
serial e subsistemas paralelos. Nesse contexto, 
compreende-se a dinâmica, onde tomadores de 
decisão governamentais processam a informação em 
paralelo por intermédio de subsistemas, monopólios 
políticos, triângulos de ferro e redes; promovendo 
mudanças incrementais no orçamento. No entanto, 
algumas vezes os temas passam dos subsistemas 
políticos para o macropolítico, demandando a 
DWHQomR GR &RQJUHVVR H GD 3UHVLGrQFLD R TXH
pode ocasionar mudanças radicais no orçamento. 
%$80*$571(5 -21(6 758(  2
orçamento é afetado por forças endógenas e 
H[yJHQDVTXHSRGHPDOWHUDUDVUHJUDVGHGHFLVmR
'HVWDIRUPDSRQWXDo}HVSRGHPRFRUUHUQRVQtYHLV
da formulação da política e do orçamento.
Como no modelo de julgamento serial proposto 
por Padgett, o modelo de orçamento baseado na 
DJHQGDDVVXPHTXHDRUoDPHQWDomRpXPSURFHVVR
HVWRFiVWLFRRTXHGL¿FXOWDDHVSHFL¿FDomRGDUHODomR
FDXVDOHQWUHDVYDULiYHLVTXHLQWHUDJHPGHIRUPDQmR
linear ou interdependente. produzindo alterações 
nos diversos itens do orçamento. A dinâmica da 
SRQWXDomR QDTXDO TXDOTXHUDWLYLGDGHFRQVLVWDGH
longos períodos de estabilidade entrecortados por 
explosões de atividade frenética, pode ser o caso 
generalizado nos sistemas humanos.
6HJXQGR%DXPJDUWQHU-RQHVH7UXH
R PRGHOR GR HTXLOtEULR SRQWXDGR WDPEpP WHP
suas limitações.  Apesar de expandir o modelo 
incrementalista, considerando os períodos de 
mudanças bruscas e rápidas transformações, ainda 
SDUHFHPHOKRUSDUDH[SOLFDURSDVVDGRGRTXHSDUD
prever o futuro, oferecendo pouco poder preditivo; 
e tem aplicação empírica mais complexa, por não 
VHU SRVVtYHO SUHYHU TXDQGR KDYHUi RV PRPHQWRV
de ruptura. Utiliza tanto os conceitos de instituições 
políticas, como da racionalidade limitada para 
tomada de decisões, enfatizando dois elementos 
GR SURFHVVR GH SROtWLFDV S~EOLFDV GH¿QLomR GRV
temas e formação de agenda. Tem como variáveis 
a combinação do próprio modelo incremental e 
do modelo da escolha racional. A estratégia de 
SHVTXLVDpHVWXGDUDPERVRVSHUtRGRVGHHTXLOtEULR
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HGHGHVHTXLOtEULRDVVLPFRPRHVWXGDUDLQWHUDomR
GH LPDJHQV H LQVWLWXLo}HV TXH OHYDP GRPLFUR DR
PDFURGRHTXLOtEULRjPXGDQoDFRPEDVHQDLGHLD
SULQFLSDOGHTXHDVSROtWLFDVS~EOLFDVVmRPDUFDGDV
por longos períodos de estabilidade, pontuados 
por momentos de ruptura (punctations). É útil para 
estudos de longos períodos de tempo e tem foco 
na complexidade dos problemas, mas é de difícil 
aplicação.
 $QiOLVHFRPSDUDGDGRVPRGHORV
$SyV GHVFUHYHU RV TXDWUR PRGHORV FRP
VHXV FRQFHLWRV YDULiYHLV HVWUDWpJLDV GH SHVTXLVD
H OLPLWDo}HV GHVHQYROYHVH DTXL XPD DQiOLVH
comparada dos principais componentes desses 
PRGHORVFXMRUHVXPRpDSUHVHQWDGRQR4XDGUR
2V TXDWUR PRGHORV WUD]HP UHOHYDQWHV
FRQWULEXLo}HV SDUD D DQiOLVH RUoDPHQWiULD TXH
SHUPLWLULDPDFULDomRGHQRYDVOLQKDVGHSHVTXLVD
Todos têm como base teórica, em algum grau, a 
racionalidade limitada. E todos são aplicáveis em 
diversos países. Além disso, são resistentes a testes 
TXDQWLWDWLYRVHPERUDRPRGHORGHÀX[RVP~OWLSORV
VHMDPDLVSURSHQVRDWHVWHVTXDOLWDWLYRV
&RPRSRQWRVHPFRPXPFDEHPHQFLRQDUTXH
todos os modelos têm uma origem semelhante, pois 
Mi HVWDYDP FRP VXDV VHPHQWHV ODQoDGDV TXDQGR
GDVWHRULDVGH0DUFKTXHWUDWDPGRSURFHVVR
de tomada de decisão, considerando a lógica das 
FRQVHTXrQFLDV HVFROKD UDFLRQDO D OyJLFD GD
DGHTXDomRVHJXLPHQWRGHUHJUDVDPXOWLSOLFLGDGH
de atores e os efeitos da incerteza, ambiguidade, 
FUHQoDVYDORUHV HDVVLPHWULDGH LQIRUPDo}HVTXH
FDUDFWHUL]DP H LQÀXHQFLDP R SURFHVVR GHFLVyULR
Além disso, todos os modelos tratam de formação 
GH DJHQGD VREUH FRPR DV TXHVW}HV HQWUDP QR
RUoDPHQWR ,QWHUHVVDQWH QRWDU WDPEpP TXH
Padgett (1980) já reconhecia a ocorrência ocasional 
GHPXGDQoDV UDGLFDLV2PRGHORGH%DXPJDUWQHU
-RQHVH7UXHWDPEpPGHQRPLQDGRDJHQGD
based, assume, à semelhança de Padgett (1980), 
uma natureza estocástica. Há semelhanças, como 
já dito anteriormente, entre a análise do modelo de 
HTXLOtEULRSRQWXDGRSDUDRVSHUtRGRVGHHVWDELOLGDGH
e o modelo incremental. Há semelhanças entre o 
PRGHORGHÀX[RVP~OWLSORVHRPRGHORGHHTXLOtEULR
SRQWXDGRQRVHQWLGRTXHDPERVUHFRQKHFHPTXHR
SURFHVVR SROtWLFR p ÀXLGR H QmROLQHDU HQYROYHQGR
um grande número de atores e forças. Há 
semelhanças também entre o modelo de julgamento 
VHULDOHRPRGHORGRHTXLOtEULRSRQWXDGRQRVHQWLGR
TXHDPERVYHHPRRUoDPHQWRFRPRXPSURFHVVR
estocástico.
As principais críticas, conforme expostas 
DQWHULRUPHQWHHVWmRUHVXPLGDVQR4XDGUR
4XDGUR   3ULQFLSDLV FUtWLFDV DRV TXDWUR PRGHORV
apresentados
Modelo Incremental
Julgamento 
Serial
Fluxos 
Múltiplos
Equilíbrio 
Pontuado
Principais 
Críticas
Não explica 
mudanças 
bruscas.
Simplista 
demais.
Difícil 
aplicação 
empírica.
Limitada 
previsibilidade. 
Difícil 
aplicação 
empírica. 
Fluxos 
não 
seriam 
independentes.
Limitada 
previsibilidade 
e difícil 
aplicação 
empírica.
Fonte: elaboração própria
&RPRFRQWUDVWHVRPRGHORGHÀX[RVP~OWLSORV
não considera fases nem etapas, não havendo 
VHTXrQFLD FURQROyJLFDQHPGHSULRULGDGHRTXHR
distingue do modelo de julgamento serial e também 
GRVPRGHORVLQFUHPHQWDOLVWDHGHHTXLOtEULRSRQWXDGR
2VÀX[RVDJHPHUHDJHPGHDFRUGRFRPVXDSUySULD
OyJLFDDWpTXHXPDMDQHODGHRSRUWXQLGDGHSUHGLWD
RX QmR p DEHUWD H GRLV RXPDLV ÀX[RV FRLQFLGHP
e se tornam uma política pública. Outros contrastes 
VmRTXHQRPRGHORLQFUHPHQWDOLVWDWUDEDOKDVHFRP
distribuição normal como parâmetros homogêneos e 
distribução t student como parâmetros heterogêneos, 
HQTXDQWRQRPRGHORGHMXOJDPHQWRVHULDO WUDEDOKD
se com distribuição exponencial como parâmetros 
homogêneos e com distribuição Pareto como 
parâmetros heterogêneos.
$VFRQYHUJrQFLDVHGLYHUJrQFLDVGRVTXDWUR
PRGHORVHVWmRUHVXPLGDVQR4XDGUR
2V TXDWUR PRGHORV SHUPLWLUDP R
GHVHQYROYLPHQWR GH QRYDV OLQKDV GH SHVTXLVD 2
incrementalismo trouxe ao processo orçamentário a 
4XDGUR5HVXPRFRPSDUDWLYRGRVTXDWURPRGHORV
Modelo ,QFUHPHQWDO -XOJDPHQWR6HULDO Fluxos Múltiplos Equilíbrio Pontuado
Contribuição 
para análise 
RUoDPHQWiULD
Orçamento como decisões 
políticas e sociais. 
3RXFDVYDULDo}HV%DVH
orçamentária estável. 
Mudanças marginais. 
6LPSOL¿FDomR
Orçamento como processo 
não determinístico. 
,QÀXHQFLDGRSHORDPELHQWH
político, burocrático e técnico. 
6HTXrQFLDGHHVFROKDV
Vários níveis de decisão.
Orçamento como 
resultado da interação 
GHÀX[RVSUREOHPDV
(crises), soluções 
(políticas públicas 
propostas) e política 
(grupos de pressão).
Orçamento como 
períodos de estabilidade 
(incremental) e terremotos 
(mudanças de grande 
escala).
Principais 
bases 
teóricas
5DFLRQDOLGDGHOLPLWDGD
Perspectiva incremental.
5DFLRQDOLGDGHOLPLWDGD
Processo organizacional.
5DFLRQDOLGDGHOLPLWDGD
Modelo da lata de lixo 
(garbage can)
,QFUHPHQWDOLVPRQD
estabilidade) e análise dos 
dados empíricos (para os 
“terremotos”).
Fonte: elaboração própria
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PRGHODJHPOLQHDUFRPWHVWHVTXDQWLWDYRV2PRGHOR
de julgamento serial incorporou a ideia da análise 
PXOWLQtYHO2PRGHORGHÀX[RVP~OWLSORVLQFRUSRURX
RPRGHORGDµODWDGHOL[R¶DRVHVWXGRVRUoDPHQWiULRV
permitindo o diálogo entre várias disciplinas. E 
R PRGHOR GR HTXLOtEULR SRQWXDGR WURX[H HVWXGRV
estocásticos aos estudos orçamentários. Todos 
eles podem contribuir para uma nova agenda de 
SHVTXLVDVRUoDPHQWiULDVQR%UDVLO
3 NOVA AGENDA DE PESQUISA
Com base nessa descrição e comparação dos 
modelos, apresentamos sugestões de temas e linhas 
GH SHUJXQWDV GH SHVTXLVD JHUDGDV SHOD DSOLFDomR
GRVPRGHORVDRRUoDPHQWREUDVLOHLURTXHSRGHPVHU
úteis para direcionar futuros estudos orçamentários 
QR%UDVLO
$ SULPHLUD JUDQGH OLQKDGHSHVTXLVDEXVFDULD
LQYHVWLJDU TXH WLSR GH PRGHOR PHOKRU FDUDFWHUL]D
o orçamento brasileiro. Como hipótese inicial, 
decorrente da grande rigidez orçamentária dos gastos 
com previdência, saúde, educação etc, o orçamento 
brasileiro teria um caráter essencialmente incremental; 
ou seja, uma base estável com acréscimos marginais 
DQRDDQR$VVLPXPHVWXGRTXDQWLWDWLYRXWLOL]DQGR
dados orçamentários (séries temporais) do Governo 
)HGHUDO%UDVLOHLURGHDSyVHVWDELOL]DomR
dos programas, controlando a mudança do nome 
destes de acordo com as mudanças de governo, 
VHULD FUXFLDO SDUD YHUL¿FDU D HVWDELOLGDGH GD EDVH
RUoDPHQWiULDEUDVLOHLUD8PDYH]YHUL¿FDGDVDViUHDV
RQGHKiPDLRUHVWDELOLGDGHRXWUDVTXHVW}HVSRGHULDP
VHU 4XDO p D QDWXUH]D GHVWD HVWDELOLGDGH" (OD p
EHQp¿FD RX PDOp¿FD DR 2UoDPHQWR" 8PD DQiOLVH
GD HVWDELOLGDGH VH ID] QHFHVViULD SRLV QR %UDVLO
a vinculação dos gastos,  criada pela Constituição 
de 1988, engessou o orçamento, provocando uma 
GL¿FXOGDGH GH PDQHMR ¿VFDO FRPR HYLGHQFLDGR
SHOR IDWR GH TXH Ki PXLWRV DQRV HVWH WHPD YHP
sendo discutido, tendo como solução temporária a 
'HVYLQFXODomRGH5HFHLWDVGD8QLmR'583RUpP
isso continua sendo tema bastante importante, 
SULQFLSDOPHQWH VH D5HIRUPD7ULEXWiULD IRU GLVFXWLGD
VHULDPHQWH QR*RYHUQR TXH VH LQLFLD HP3RU
¿PXPDYH]YHUL¿FDGDVDViUHDVRQGHKRXYHJUDQGHV
mudanças ao longo dos últimos 25 anos, é importante 
perguntar: Mesmo com as vinculações, os governos 
foram capazes de implementar suas prioridades? 
Ou seja, mesmo se o orçamento for incremental, 
DOWDPHQWHYLQFXODGRR([HFXWLYR%UDVLOHLUR WHPVLGR
FDSD]GHPDQHMDURRUoDPHQWRGHDFRUGRFRPRTXH
RJRYHUQRMXOJDVHUDGHTXDGR"
Uma segunda linha de estudos bastante 
SURPLVVRUD QR %UDVLO SRGHULD VHU FRQGX]LGD FRP
a utilização do modelo do julgamento serial. Por 
atribuir maior importância às dinâmicas políticas, 
EXURFUiWLFDV H WpFQLFDV GR TXH R LQFUHPHQWDOLVPR
este modelo poderia cobrir uma grande lacuna na 
literatura orçamentária brasileira. Os principais 
estudos conduzidos pela Ciência Política se 
concentram na tramitação do Orçamento pela 
Comissão Mista de Orçamento no Congresso 
Nacional. Assim, pouco tem sido produzido a 
respeito da elaboração do orçamento no Executivo, 
e, sobre sua implementação e avaliação pelos 
órgãos de controle. Portanto, possíveis perguntas 
GHSHVTXLVDXWLOL]DQGRRPRGHORGHMXOJDPHQWRVHULDO
seriam: Como ocorre a preparação do Orçamento 
%UDVLOHLUR"  &RPR RFRUUH D LPSOHPHQWDomR GR
2UoDPHQWR %UDVLOHLUR" (ODV VH UHIHULULDP DRV
multiníveis do Poder Executivo, desenvolvendo 
HVWXGRV TXDOLWDWLYRV H TXDQWLWDWLYRV WUDQVYHUVDLV
para explicar papéis, estratégias, cálculos, 
FRPSHWLomR FRQÀLWRV H QRUPDV RUoDPHQWiULDV QR
âmbito do poder Executivo em determinado recorte 
temporal. Pela aplicação do modelo à realidade 
brasileira, podemos supor algumas perguntas, tais 
como: Como é possível melhorar a previsibilidade 
da implementação do orçamento para os gestores, 
Mi TXH R FRQWLQJHQFLDPHQWR DQXDO GR RUoDPHQWR
H D SURJUDPDomR ¿QDQFHLUD ELPHQVDO DIHWDP
VREUHPDQHLUDDSUHYLVLELOLGDGHGRVJDVWRV"4XDLVRV
critérios para aberturas de créditos suplementares, 
extraordinários e especiais?
2 PRGHOR GH ÀX[RV P~OWLSORV WDPEpP
4XDGUR&RQYHUJrQFLDVHGLYHUJrQFLDVGRVTXDWURPRGHORV
Modelo/
Componentes
,QFUHPHQWDO -XOJDPHQWR6HULDO Fluxos Múltiplos (TXLOtEULR3RQWXDGR
Convergências
Trata de 
formação
 de agenda
Trata de formação de 
agenda e de processo 
estocástico
Trata de formação de 
agenda com grande 
número de atores, 
SURFHVVRÀXLGRQmROLQHDU
Trata de formação 
de agenda, processo 
estocástico, grande 
número de atores, 
SURFHVVRÀXLGRQmROLQHDU
'LYHUJrQFLDV +iVHTXrQFLD
(incremental)
Há fases seriais: 
HWDSDVVHTXrQFLD
cronológica ou de 
prioridade. Explica 
como as alternativas 
afunilam até à decisão.
Não há fases, nem etapas, 
QHPVHTXrQFLDVOyJLFDV
Explica como os temas 
entram na agenda.
Há duas fases: de 
estabilidade e de ruptura. 
Permite análise de longo 
prazo.
Fonte: elaboração própria
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apresenta grande potencial para entender mais 
detalhadamente como alguns temas ascendem à 
agenda de decisão política em nível macro, e poderia 
VHU XPD WHUFHLUD OLQKD GH SHVTXLVD 8P SRVVtYHO
exemplo de estudo de caso utilizando-se o modelo 
GH ÀX[RVP~OWLSORV VHULD D XQL¿FDomRGDVSROtWLFDV
VRFLDLV QR0LQLVWpULR GR'HVHQYROYLPHQWR6RFLDO D
partir de 2004; em especial, o caso do Programa 
%ROVD)DPtOLD1RÀX[RGHSROtWLFDKDYLDXPQRYR
SUHVLGHQWHTXHDVFHQGHXDRSRGHU FRPXPD IRUWH
DJHQGD YROWDGD SDUD RV SREUHV 1R ÀX[R GDV
políticas publicas havia a presença de acadêmicos 
GD8)0*H863JHVWRUHVYLQGRVGR0LQLVWpULRGD
6D~GHHVSHFLDOLVWDVHP3URWHomR6RFLDOGR%DQFR
Mundial, aconselhando a Presidência a seguir 
FDPLQKRVGLYHUVRV1RÀX[RGRVSUREOHPDVH[LVWLDP
TXDWURSURJUDPDVGHWUDQVIHUrQFLDGHUHQGD$X[LOLR
*iV %ROVD $OLPHQWDomR %ROVD (VFROD H &DUWmR
Alimentação) com cadastros duplicados, além de 
outros programas sociais fragmentados, com baixa 
FREHUWXUD LQH¿FD]HV IUDXGXOHQWRV 8PD MDQHOD GH
RSRUWXQLGDGH IRL DEHUWD TXDQGR YiULRV VHPLQiULRV
envolvendo grandes especialistas mundiais na área, 
IRUDPUHDOL]DGRVSDUDGLVFXWLUTXDOHUDDPHOKRUVDtGD
SDUDXWLOL]DURVUHFXUVRVGHIRUPDPDLVH¿FLHQWHH
VH LGHQWL¿FRXTXHR%ROVD(VFROD HUD FRQVLGHUDGR
um programa de proteção social de vanguarda. 
$VVLP RV TXDWUR SURJUDPDV IRUDP XQL¿FDGRV QR
%ROVD )DPtOLD TXH SDVVRX D VHU LPSOHPHQWDGR
FRPEDVHQRFDGDVWUR~QLFRGRVEHQH¿FLiULRVGRV
programas sociais, possibilitando maior controle e 
monitoramento, bem como ampliação do número 
GHIDPtOLDVDWHQGLGDV$GHPDLVIRLFULDGRR6LVWHPD
ÒQLFRGH$VVLVWrQFLD6RFLDO68$6QRVPROGHVGR
686FULDQGRDUHGHGHDWHQomRGDDVVLVWrQFLDVRE
D FRRUGHQDomR GR 0'6 FRP YLVWDV D LQWHJUDU RV
diversos programas e iniciativas da área.
Pela aplicação do modelo ao caso, podemos 
supor as seguintes perguntas: Havia algum 
empreendedor a defender a adoção de uma grande 
SROtWLFDGHWUDQVIHUrQFLDGHUHQGDQR%UDVLO"4XDLV
IRUDP DV HVWUDWpJLDV TXH HVWH HPSUHHQGHGRU
XWLOL]RX"2XWURH[HPSORTXHSRGHVHUDSUHVHQWDGR
concordando com Zahariadis (1999), sobre a 
FDSDFLGDGHGRPRGHORGHÀX[RVP~OWLSORVGHID]HU
previsões, seria aplicá-lo a uma possível reforma 
tributária. O modelo poderia ajudar a responder 
DOJXPDV SHUJXQWDV TXH SRGHP DX[LOLDU QD
preparação da estratégia desta reforma, tais como: 
Existiria uma estratégia única para lidar com os 
Governadores? A própria Presidente seria a melhor 
empreendedora da reforma? É melhor começar a 
UHIRUPDSHORV WHPDVPDLV IiFHLV"4XDLVVmRHOHV"
Há consenso entre os especialistas? 
$TXDUWDJUDQGH OLQKDGHSHVTXLVDVHULDSDUD
YHUL¿FDU VH R RUoDPHQWR EUDVLOHLUR WHQGHULD PDLV
DR HTXLOtEULR SRQWXDGR VHQGR SUHGRPLQDQWHPHQWH
estável, mas sujeito a mudanças de grande escala. 
Nesse modelo, os temas emergiriam dos subsistemas 
políticos para o macro político, demandando a atenção 
GR&RQJUHVVRHGD3UHVLGrQFLDRTXHSRGHRFDVLRQDU
mudanças radicais no orçamento. Um exemplo de 
WHPDTXHSDVVRXjDJHQGDPDFURUHFHQWHPHQWHQR
%UDVLO IRUDP RV LQYHVWLPHQWRV HP LQIUDHVWUXWXUD 2
Programa de Aceleração do Crescimento e eventos 
como a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpíadas de 
2016 provocaram grandes mudanças no orçamento 
brasileiro em anos recentes. A aplicação do modelo 
à realidade brasileira diante dessa mudança geraria 
perguntas como: Os gastos com a Copa do Mundo 
e com as Olimpíadas deixarão legado no futuro? 
4XH WLSRVGH LQYHVWLPHQWRVGHYHP¿FDUDFDUJRGR
setor privado, dos governos estaduais e do Governo 
)HGHUDO" 2 %UDVLO QmR GHYHULD HVWDEHOHFHU XPD
melhor gestão de investimentos (talvez em estudo 
FRPSDUDGRDRPRGHORFKLOHQRTXHSRVVXLXP%DQFR
de Projetos pré-aprovado)?
$FUHGLWDPRV TXH HVWD QRYD DJHQGD GH
SHVTXLVDVHIRUGHVHQYROYLGDSURSRUFLRQDUiPDLRU
HPEDVDPHQWRDRVHVWXGRVRUoDPHQWiULRVQR%UDVLO
trazendo dados empíricos analisados sobre sólidas 
EDVHV WHyULFDVRTXH LUiPHOKRUDUDFRPSUHHQVmR
do processo orçamentário tanto academicamente 
TXDQWRQDSUiWLFDJRYHUQDPHQWDO
4 CONCLUSÃO
(PFRQFOXVmRSRGHVHD¿UPDUTXHDGLVFXVVmR
VREUHHVWXGRVRUoDPHQWiULRVJRYHUQDPHQWDLVQR%UDVLO
VyWHPDJDQKDUVHLQFRUSRUDUjVVXDVSHVTXLVDVRV
TXDWURPRGHORVWHyULFRVGLVSRQtYHLVVREUHRSURFHVVR
de decisão para alocação de recursos.
(VVHVPRGHORV±LQFUHPHQWDOGHMXOJDPHQWR
VHULDO GHÀX[RVP~OWLSORVHGHHTXLOtEULRSRQWXDGR
± DSUHVHQWDP SRQWRV SRVLWLYRV H QHJDWLYRV7RGRV
VmRDGHTXDGRVjUHDOLGDGHEUDVLOHLUDHPPDLRURX
menor grau, conforme o aspecto analisado e o ponto 
de vista adotado, como foi detalhado neste trabalho, 
na comparação dos modelos, podendo, portanto, 
contribuir para a melhoria do desenvolvimento de 
SHVTXLVDVRUoDPHQWiULDVQR%UDVLO
'H IRUPD PDLV FRQFUHWD HVVD FRQWULEXLomR
IRL H[HPSOL¿FDGD QDV VXJHVW}HV GH WHPDV H GH
SHUJXQWDVGHSHVTXLVDTXHGHFRUUHPGDDSOLFDomR
dos modelos ao orçamento brasileiro, demonstrando 
R TXDQWR VHULD ~WLO SDUD DEULU QRYDV GLUHo}HV HP
SHVTXLVDVRUoDPHQWiULDVQR%UDVLORXVRGHWRGRV
RVPRGHORV(PVtQWHVHRXVRGRVTXDWURPRGHORV
teóricos é bastante útil para abrir novas direções em 
SHVTXLVDVRUoDPHQWiULDVQR%UDVLO
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